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Resumo: O objetivo deste artigo é apresentar os modelos de administracdo publica patrimonial,
burocrético, gerencial e societal, bem como os impactos sociais da ado¢do de cada um desses
modelos. Também sdo apresentadas as varias reformas pelas quais passou a administragdo
publica brasileira. Utilizando-se de uma abordagem descritivo-comparada, o0 estudo leva a
conclusdo que as sociedades possuem prioridades diferentes ao longo do tempo e os Estados
precisam se reestruturar para atender adequadamente as necessidades que se apresentam a cada

momento.
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Abstract: The purpose of this paper is to present models of patrimonialism, bureaucratic,
managerial and societal public administration as well as the social impact of adoption of each of
these models. Also featured are various reforms undergone by the Brazilian government. Using
a descriptive-comparative approach, the study leads to the conclusion that societies have
different priorities over time and states need to restructure to meet adequately the needs that

arise every time.
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1 Introducéo
As crises econdmicas ocorridas na década de 1980 e o questionamento sobre o papel do
Estado na sociedade contemporanea tém levado os governos de diversos paises a promoverem

reformas em maior ou menor intensidade visando ao fortalecimento e a modernizagdo da
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administracdo publica, com o objetivo de fornecer servigos publicos com maior qualidade e
eficiéncia.

A reforma administrativa e a implantacdo de um novo modelo de administracéo publica
parece ser um tema recorrente tanto para 0s governos quanto para oS estudiosos da
administracdo publica. Para Abrdcio (1997), o modelo burocrético, que era hegemonico entre 0s
paises desenvolvidos até a década de 1980, passou a ser duramente criticado e condenado,
abrindo espaco para a possibilidade de substituicdo por outro modelo.

Implantar um novo modelo significa substituir um padréo que ndo funciona mais ou que
ndo responde de forma adequada aos anseios do Estado e da sociedade. Por isso é importante
conhecer os modelos existentes, seus aspectos positivos e negativos e 0s impactos sociais
resultantes da adogdo de cada um deles.

Os modelos conhecidos na administracdo publica sdo o patrimonial, o burocratico, o
gerencial (BRESSER-PEREIRA, 1997) e um modelo ainda em construgdo, o societal (PAES
DE PAULA, 2005). Cada um desses modelos possui caracteristicas distintas dos demais, porém
eles se desenvolvem e criam formas préprias ao serem implantados em determinado Estado,
configuracbes essas que passam pelos filtros das diferencas historicas, culturais, sociais e
politicas de cada nacdo.

O artigo inicia com os tipos de dominagdo (WEBER, 1999), que sdo a base para o
desenvolvimento e consolidacdo de cada um dos modelos. Em seguida, sdo apresentadas as
principais caracteristicas dos modelos de administracdo e seus impactos sociais, com énfase
para o0 caso brasileiro. No caso do modelo gerencial, sdo apresentadas as experiéncias da
Inglaterra e dos Estados Unidos da América. Por fim, sdo apresentados os impactos sociais

resultantes da implantacéo de cada um dos modelos.

2 Poder e Dominagéo

De acordo com Weber (1999), poder é a capacidade de uma pessoa, ou grupo de
pessoas, impor sua vontade em uma agdo social, mesmo encontrando oposicao de outros. Ja a
dominacédo é a probabilidade de se encontrar obediéncia a uma determinada ordem, dentro de
um grupo de pessoas.

Em cada sociedade existe uma estrutura de dominacéo que serve para a legitimacéo do
poder e para moldar a estrutura dessa sociedade. Essas estruturas de dominagdo podem ser
agrupadas em trés tipos “puros”, que se misturam e resultam nas diversas formas existentes na
historia. Os trés tipos de dominacgdo sdo: a tradicional, a carismatica e a burocratica (WEBER,
1999).

A estrutura de dominacdo existe desde os agrupamentos humanos mais primitivos até as

sociedades contemporaneas complexas e pode ser legitimada pela tradicdo, pela crenca ou pela
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razdo. Nada impede também que a dominacdo seja incorporada e legitimada pela combinagéo
desses trés fatores (WEBER, 1999).

Na sociedade tradicional, representada pelas tribos, clas, feudos e familias, a obediéncia
a autoridade é justificada pela tradicdo e pelos costumes. A dominacdo patriarcal origina-se na
autoridade do chefe da comunidade domestica e é hereditaria. Os dominados obedecem as
normas que se fundamentam na tradicdo, uma vez que o patriarca é o lider natural da vida
cotidiana. Os elementos fundamentais da autoridade do patriarca sdo a piedade a tradicdo e a
pessoa do senhor (WEBER, 1999).

Nesse tipo de dominacdo, o costume e a tradigdo séo a base da legitimacao do poder. Os
comandados obedecem porque historicamente sempre foi assim, esta é a ordem estabelecida, a
qual todos devem fidelidade e obediéncia sem questionamentos (WEBER, 1999).

Trata-se de um tipo de dominagdo conservadora, contrario a mudancga social, pois a
mudanca implica rompimento das tradicdes, abandono de usos e costumes. E uma dominagio
sem base racional e, portanto, ndo existe preocupacdo com a eficiéncia (MOTTA, 2004).

Existe um caso especial de dominag&o patriarcal que é o poder descentralizado por meio
da cessdo de terras ou utensilios em troca de alguns servicos. Na chamada dominagdo
patrimonial, o senhor oferece protecéo contra perigos externos e ajuda em caso de necessidade,
tendo como retribui¢do apoio incondicional de seus dominados (WEBER, 1999).

Na dominacdo patrimonial, o dominado tem o dever de servir o exército do senhor
sempre que necessario, entrega presentes e tributos e nao tem a posse definitiva das terras em
que trabalha. Sdo exemplos desse tipo de sociedade, o feudalismo da Idade Média, os farads do
Egito, os Incas, os grandes reis orientais e grandes senhores territoriais (WEBER, 1999).

Em termos histéricos, nas sociedades primitivas predominou o controle tradicional,
enquanto que a dominacdo patrimonial existiu em larga escala nas sociedades pré-capitalistas
complexas (BRESSER-PEREIRA, 1997).

No tipo de dominagdo conhecida como carismatica, o poder do mandante também se
baseia na autoridade pessoal. Esta autoridade, por sua vez, nao esta fundamentada na tradicao,
mas sim na crenca, no carisma, na graca concedida a determinada pessoa, que se manifesta nos
herdis, profetas e redentores (WEBER, 1999).

A dominagdo carismatica ocorre a partir da combinagdo do surgimento de situagdes
extraordinarias e do aparecimento de um lider com caracteristicas especiais, incomuns, que
passa a exigir obediéncia aos seus seguidores para o cumprimento de uma missdo (WEBER,
1999).

O lider carismético € portador de dons fisicos e espirituais Unicos, ndo acessiveis a
todos, e exige obediéncia e adesdo em virtude de sua missdo. A autoridade do lider ndo deriva

de ordens e estatutos, tampouco de costumes tradicionais ou promessas de fidelidade feudais. O
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portador do carisma apresenta provas de seus poderes por meio de milagres, se pretende ser um
profeta, ou de atos heroicos, se pretende ser um lider guerreiro (WEBER, 1999).

Na sociedade carismatica, tipica de na¢fes em evolucdo, grupos religiosos e grupos
revolucionarios, a autoridade é justificada e mantida pelo carisma do lider, o que explica as
caracteristicas misticas, arbitrarias e personalisticas desse tipo de dominagdo (WEBER, 1999).

A dominacdo carismatica € um poder instavel, sem base racional e, por isso, adquire
facilmente caracteristicas revolucionarias. E uma dominagio pessoal, intransferivel, que n&o
pode ser delegada nem concedida a um terceiro. E arbitréria, porque n&o é regulamentada por
leis, estatutos ou tradicbes (MOTTA, 2004).

Diferentemente da dominacdo tradicional, em que h& uma previsdo de continuidade, de
passagem do poder para o proximo patriarca, principe ou rei, na sociedade carismatica hd uma
constante instabilidade, pois a capacidade do lider é questionada sempre que surgem novos
obstaculos a serem superados e, 0 que é pior, o carisma do lider ndo € transmitido de forma
automatica para o seu sucessor (WEBER, 1999).

O terceiro tipo puro é a chamada dominagéo burocratica. Nesse tipo de dominacdo, o
poder de mando é legitimado por um sistema de regras racionais e impessoais, pactuadas ou
impostas, nas quais o comandado obedece as regras e ndo a pessoa (WEBER, 1999).

Nas sociedades modernas o tipo de sistema social dominante é a organizagdo
burocratica, que é uma estratégia de administragdo, uma forma de poder e de dominacéo
(MOTTA, 2004).

Na sociedade burocratica existe uma hierarquia de cargos com clara definicdo de
atribuicdes, separacdo entre as atividades oficiais e as atividades privadas, bem como separacéo
dos respectivos recursos monetérios (WEBER, 1999).

Os trés tipos de dominagdo ndo se encontram em uma linha evolutiva no tempo, pelo
contrério, eles aparecem combinados de diferentes formas e em maior ou menor grau. Mesmo
em sociedades modernas tidas como burocraticas, muitos lideres eleitos por sistemas baseados
em critérios racionais e legais optam por submeter seus liderados a critérios pessoais de
comando, visando a satisfacdo de suas necessidades pessoais e ndo as da coletividade. Outras
vezes 0 carisma é utilizado para que o lider possa realizar mudangas estruturais que nao seriam

aprovadas caso fossem usados somente argumentos de ordem racional ou legal.

3 Administracao publica patrimonial

A sociedade tradicional do tipo patrimonialista d& origem a administragdo patrimonial
ou modelo patrimonialista de administracdo (WEBER, 1999).

Para Weber (1999), no patrimonialismo n&o existe uma distingdo entre a esfera privada
e a oficial, tal qual na burocracia. A administracdo é tratada como assunto pessoal do senhor e o

exercicio do poder politico é parte integrante de seu patrimdnio pessoal.
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De acordo com Costin (2010), na administracdo patrimonialista o patriménio do rei se
confundia com o patriménio publico, ja que o Estado era considerado propriedade do rei.

Nesse tipo de administracdo, os funcionarios devem satisfagdo total ao rei, principe ou
senhor. A finalidade que se busca é a satisfagdo dos interesses do soberano e ndo o interesse
publico ou 0 bem comum. Por isso encontramos esse modelo com mais frequéncia nos Estados
absolutistas e com o passar do tempo ele foi dando lugar a um modelo mais racional, em que 0
aparato administrativo volta-se para os interesses do Estado e ndo para os interesses do
soberano. Weber (1999, p. 240), destaca que “a maioria de todos os grandes impérios
continentais apresentou, até o inicio da Epoca Moderna e ainda dentro desta época, um carater
fortemente patrimonial”.

Nesse modelo, a ocupagao dos cargos publicos ocorre por decisdo do senhor, utilizando
critérios de parentesco, amizade e troca de favores. Os nomeados sdo pessoas de confiancga, que
podem ou ndo possuir a qualificagdo necesséria para o exercicio da funcdo puablica. E por
estarem a servico do soberano, os funcionarios ndo se preocupam em prestar bons servicos a
populacéo.

Para 0 Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado - MARE, o
patrimonialismo é uma excrescéncia inaceitavel:

No patrimonialismo, o aparelho do Estado funciona como uma extenséo do
poder do soberano, e 0s seus auxiliares, servidores, possuem status de
nobreza real. Os cargos sdo considerados prebendas. A res publica ndo é
diferenciada das res principis. Em consequéncia, a corrupcéo e o nepotismo
sdo inerentes a esse tipo de administracdo. No momento em que o
capitalismo e a democracia se tornam dominantes, 0 mercado e a sociedade
civil passam a se distinguir do Estado. Neste novo momento histérico, a
administracdo patrimonialista torna-se uma excrescéncia inaceitavel
(BRASIL, 1995, p. 15).

O patrimonialismo, um sistema politico-administrativo centrado na indefinicdo entre o
que é publico e o que é privado, veio para o Brasil com os portugueses (COSTIN, 2010). A
ocupacdo de cargos na administracdo publica, feita em troca de amizade ou lealdade politica, era
uma pratica bastante perniciosa para os valores de um Estado em crescimento e em
consolidacdo de sua cultura.

Na tumultuada transferéncia da familia real portuguesa para o Brasil em 1808, ndo
havia edificagdes suficientes para acolher os nobres exilados e as reparti¢des publicas do Reino.
A solucéo foi desalojar os poucos ricos comerciantes e fidalgos cariocas de entdo de suas casas
e palacetes, o que “acentuou a tendéncia patrimonialista de reunir no mesmo edificio o
domicilio e o local de trabalho” (COSTA, 2008, p. 836).

Torres (2004) analisa que o modelo patrimonialista predomina de maneira absoluta na
administracdo publica brasileira desde o descobrimento até a Revolucéo de 1930. Neste periodo,

durante o Governo de Getulio Vargas, ocorre uma reforma administrativa na tentativa de
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superacdo do patrimonialismo e de introducdo da administracdo burocrética no Pais, com o
objetivo de tornar a administracdo mais eficiente e racional.

Da Descoberta até a Revolucdo de 1930, o Estado brasileiro pode ser descrito como
uma grande instituicdo garantidora de privilégios sociais e econdmicos para uma elite rural e
aristocratica. Entre os principais privilégios podem-se destacar: sinecuras, prebendas, politicas
publicas vantajosas, empréstimos favoraveis, clientelismo e patronagem (TORRES, 2004).

Com a evolucdo das atribuicbes e da complexidade dos Estados modernos, o
patrimonialismo mostrou-se um modelo incompativel e foi substituido pelo modelo burocrético.
Isso ndo significa, porém, que o modelo patrimonialista deixou de existir completamente. Ele
deixa de ser um modelo predominante dos Estados modernos, mas continua a fazer parte das

préaticas de paises ndo democraticos e/ou subdesenvolvidos.

3.1 Impactos sociais

O impacto social desse tipo de administragdo ¢ a manutengdo de um aparato estatal em
que ndo ha& preocupacdo com custos, eficiéncia ou com a prestacdo de servicos para a
populacdo. O Estado existe para atender o soberano e uma elite de privilegiados que obtém seu
poder e renda a partir do patriménio do proprio Estado.

O patrimonialismo resulta em uma privatizacdo do aparelho do Estado, que deixa de
servir ao interesse coletivo para atender ao interesse de poucos, num amalgama entre o publico
e o privado (BRESSER-PEREIRA, 1997). Enquanto isso, a populacdo pobre e trabalhadora
paga impostos e ndo recebe em troca os beneficios advindos do desenvolvimento econémico do
pais.

E praticamente impossivel a existéncia de controle social nesse tipo de administracio,
uma vez gue ndo existem normas com essa finalidade e o cidaddo ndo tem a quem recorrer para
exigir bons servigos. Os excluidos, que sdo a maior parte da populacdo, praticamente ndo

participam das decisdes publicas e recebem poucos servigcos do Estado.

4 Administracdo publica burocréatica

A administragdo publica burocrética apresenta-se como reacdo ao nepotismo e ao
subjetivismo, caracteristicos do patrimonialismo, e ganha importdncia em fungdo da
necessidade de maior previsibilidade e precisdo no tratamento das questdes organizacionais
(ARAGAO, 1997).

O desenvolvimento industrial e capitalista deu-se no seio de dois dos principais tipos de
organizagdo: as empresas e 0 Estado. Nesse processo, verificou-se que a continuidade do
crescimento dependia da capacidade de organizacdo da atividade humana e da estruturagdo das

empresas e do proprio Estado na forma de organizagdes burocraticas (MOTTA, 2004).
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A implantacdo da administracdo publica burocrética, em substituicdo a administragdo
patrimonialista, ocorre no século X1X na Europa, na primeira década do século XX nos Estados
Unidos e na década de 1930 no Brasil (BRESSER-PEREIRA, 1997).

No patrimonialismo a fidelidade do ocupante do cargo é uma fidelidade pessoal ao
senhor, enquanto que na burocracia a fidelidade do servidor € perante as tarefas que ele precisa
executar e que sdo delimitadas por regras (WEBER, 1999). Essa mudanca de enfoque é
traduzida por um dos principios da burocracia, que é a impessoalidade.

De acordo com Costin (2010), a administragdo burocrética tem como principios basicos
o formalismo, a impessoalidade, a hierarquizacéo e o controle rigido de meios. Esse modelo esta
associado ao tipo de dominacéo racional-legal de Max Weber. O Quadro 1 indica os principios
bésicos da burocracia.

Quadro 1: Principios basicos da burocracia

Principio Descricéo
Atividades, estruturas e procedimentos estdo codificados em regras exaustivas para
Formalismo evitar a imprevisibilidade e instituir maior seguran¢a juridica nas decisdes

administrativas;

Interessa 0 cargo e a norma, e ndo a pessoa em sua subjetividade. Por isso, carreiras
Impessoalidade bem estruturadas em que a evolugdo do funcionario possa ser prevista em bases
objetivas sdo proprias desta forma de administracao;

A burocracia contém uma cadeia de comando longa e clara, em que as decisfes
Hierarquizacéo obedecem a uma ldgica de hierarquia administrativa, prescrita em regulamentos
expressos, com reduzida autonomia do administrador;

Para se evitar a imprevisibilidade e introduzir acfes corretivas a tempo, um
constante monitoramento dos meios, especialmente dos procedimentos adotados
pelos membros da administracdo no cotidiano de suas atividades.

Rigido controle
de meios

Fonte: Costin, 2010, p. 32.

Entre os principais aspectos da moderna burocracia destacam-se: hierarquia de cargos e
sistema de carreiras, estrutura impessoal de autoridade, competéncias dos cargos ordenadas por
meio de regras e regulamentos, separagéo clara entre o publico e o privado, ocupagdo dos cargos
baseada na qualificac&o técnica e especializag&o, sistema remuneratdrio fixo e de acordo com a
responsabilidade do cargo (WEBER, 1999).

O sistema remuneratério é um grande diferencial entre os modelos patrimonialista e
burocrético, pois o funcionéario deixa de receber favores e presentes do senhor e passa a ter
direito a uma remuneracdo baseada nas suas atribuicdes e responsabilidades (WEBER, 1999). A
sociedade também ganha com a mudanga, pois os agentes do Estado sdo regularmente
remunerados por suas atividades e ndo necessitam mais cobrar propinas e presentes dos
cidaddos para realizar suas obrigacOes. Para Weber (1999), um dos pressupostos sociais e
econdmicos da burocracia € o desenvolvimento da economia monetaria, uma vez que 0s
funcionarios passam a receber uma remuneragdo em espécie.

O desenvolvimento da burocracia e sua forte expansao ocorrem pelo fato de que a

burocracia permite uma ampliacdo quantitativa e qualitativa das a¢des do Estado, em razdo da

106 E-legis, Brasilia, n. 15, p. 100-122, set./dez. 2014, ISSN 2175.0688




Administragdo Pablica Comparada e seus Impactos Sociais

superioridade técnica da burocracia em relacdo as demais formas de organizacdo (WEBER,
1999).

Para Aragao (1997), o modelo burocrético weberiano procura imprimir & administragdo
publica um carater profissional, limitando o clientelismo e patrimonialismo, tendo como
caracteristicas principais a centralizagdo, direcdo do topo para a base, preenchimento dos
principais cargos por profissionais de carreira, contratacdo de pessoal baseada no mérito. Esse
modelo, caracteristico dos Estados desenvolvimentistas, busca promover uma nitida separacao
entre administracdo e politica.

O Brasil passou por trés grandes reformas administrativas durante o século XX com o
objetivo da modernizacdo do Estado. As reformas ocorrem em ciclos de 30 anos (década de
1930, de 1960 e de 1990), sendo que as duas primeiras foram patrocinadas por regimes
autoritarios enquanto a Ultima ocorre sob um governo democratico, conforme apresentado na
Tabela 1.

A Tabela 1 também destaca o periodo de mais de 400 anos vividos pelo Brasil sob o

modelo patrimonialista antes da reforma que introduziu a administragdo burocrética.

Tabela 1: Datas historicas e as reformas administrativas no Brasil

. Vinda da Independéncia Administracéo Decreto-lei n° Reforma
Descobrimento Familia Real do Brasil burocrética 200/67 gerencial
| | | | |
1500 1808 1822 1938 1967 1995

Fonte: elaboracdo propria, a partir de Silva Neto (2003).

De acordo com Costa (2008), a consolida¢do da burocracia brasileira se deu de forma
lenta e superficial nos primeiros cem anos de histéria do Brasil independente e ocorre de forma
acelerada na Revolucéo de 1930.

O Governo de Getulio Vargas promoveu uma reforma administrativa na década de 1930
com o objetivo de superacdo do patrimonialismo e de introducdo da administracdo burocréatica
no Pais, para tornar a administracdo mais eficiente e racional. Desde o inicio do governo, foram
tomadas medidas visando & racionalizagdo de procedimentos, tais como a criagdo de comissdes
de padronizagdo e de compras, assim como a reorganizac¢ao de diversos Ministérios. Também
foram criadas diversas empresas estatais para promover o desenvolvimento do Pais, culminando
com a criagdo em 1938 do Departamento Administrativo do Servigo Publico - Dasp, destinado a
promover a politica de pessoal civil e promover a racionalizacdo de métodos e processos no
servico publico (COSTA, 2008).

Segundo Costa (2008), a Revolucdo de 1930 representou a passagem do Brasil agrario
para o Brasil industrial, pois a crise de 1929 obrigou o Pais a estimular o desenvolvimento
industrial local visando a substituicdo de importacdes.

A segunda reforma ocorre com a publicacdo do Decreto-Lei n® 200/1967 (BRASIL,

1967). Para Costa (2008), esse foi 0 mais sistematico e ambicioso empreendimento para a
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reforma da administracdo federal. Era uma espécie de lei organica da administracdo publica,
pois fixou principios, estabeleceu conceitos e definiu as estruturas da maquina administrativa.

Entre as modificacBes substanciais estabelecidas pelo decreto figuram a composi¢édo da
administracdo direta e indireta, as competéncias dos ministérios, as acBes de controle,
administracdo financeira, planejamento orcamentario, supervisdo ministerial e de administracéo
de pessoal, entre outros (BRASIL, 1967).

O Decreto-Lei n° 200/67 foi a primeira experiéncia de reforma gerencial da
administracdo publica brasileira. Uma tentativa de superacdo da rigidez burocratica, com énfase
na descentralizacdo em busca de maior eficiéncia nas atividades econémicas do Estado.
Entretanto, ao permitir a contratacdo de empregados sem concurso publico, a reforma perpetua
as praticas patrimonialistas e fisiol6gicas (BRESSER-PEREIRA, 1996).

O decreto-lei teve outras consequéncias indesejaveis. O nlcleo estratégico do Estado foi
enfraquecido, pois o0s militares ndo se preocuparam com a formacdo e selecdo de
administradores puablicos de alto nivel. Ao invés de concursos publicos, foram feitas
contratagdes diretas de funcionarios das empresas estatais para os escaldes superiores do servi¢o
publico. (BRESSER-PEREIRA, 1996).

De acordo com Costa (2008), a tentativa de moderniza¢do do aparelho administrativo
feita pelo Decreto-Lei n® 200/67, em funcdo do desejo de incrementar a intervengdo do Estado
na economia, provocou a multiplicacdo de entidades da administragdo indireta em busca de um
melhor atendimento as necessidades da sociedade e do préprio Estado.

Na década de 1990 ocorre a terceira grande reforma administrativa brasileira. O
governo apresenta em 1995 o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado — PDRAE, com
0 objetivo de redefinir o papel do Estado e implantar a administragdo gerencial (COSTA, 2008).

4.1 Impactos sociais

O desenvolvimento do modelo burocratico e a consequente profissionalizacdo da
administracdo publica acompanharam a separagdo entre a administragéo publica e a politica e a
grande expansdo das atribuicbes do Estado (COSTA, 2008).

Esse modelo possibilitou a descentralizagdo administrativa, que se materializou pela
criacdo de drgdos e entidades com atribuicdes proprias e equipes especializadas. O impacto
social resultante foi o maior acesso da populacdo aos servigos publicos, advindos da
racionalizacdo dos métodos de trabalho, padronizacéo de processos e igualdade de tratamento.

A oferta de servicos publicos passa a ser maior, 0 acesso aos servigos é tratado como
direito de todos e ndo mais de uma elite privilegiada, como ocorria ho modelo patrimonialista.
O Estado passa a contratar pessoas com base na meritocracia e a fornecer servicos
padronizados, voltados para o atendimento das necessidades coletivas.

As eleicdes periodicas, a formalizacdo de regras e procedimentos, 0 acesso a
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informacdo e a evolucdo da sociedade tém possibilitado a existéncia de maior controle social

sobre as acGes do Estado e mais cobranca por servigos de qualidade.

5 Administracdo publica gerencial

Durante a primeira metade do século XX, houve um processo gradativo de expansao do
aparelho burocréatico do Estado. Esse movimento se acentuou apds a Segunda Guerra Mundial
com o surgimento do chamado Estado de Bem-Estar Social ou Welfare State (ARAGAO, 1997).

De acordo com Abrucio (1997, p. 6) “o Estado de Bem-Estar Social tinha como
objetivo primordial a producdo de politicas publicas na éarea social (educagdo, saude,
previdéncia social, habitacdo etc.) para garantir o suprimento das necessidades béasicas da
populagdo”.

Porém, no inicio dos anos 1970, a crise do petréleo pds fim a era de prosperidade
mundial iniciada ap6s a Segunda Grande Guerra. As crescentes dificuldades econémicas
obrigaram os paises a repensarem o papel do Estado na economia e a reduzirem 0s gastos
publicos na area social (ABRUCIO, 1997).

De acordo com Rua (1997), as crises econdmica e fiscal foram controladas mediante a
adogdo dessas iniciativas. Porém, a crise de governabilidade fez com que as mudangas se
estendessem ao modelo politico-administrativo.

A tendéncia neoliberal que toma conta entdo das principais economias do planeta
enfatiza a necessidade da reducdo do tamanho do Estado e da alteragdo de suas estruturas
organizacionais. Fortalece-se a ideia de que 0 modelo burocratico do setor publico € ineficiente
e passa-se a falar em um novo modelo, denominado pds-burocratico (ARAGAO, 1997).

O modelo p6s-burocratico segue o padrdo de gestdo do setor privado, mostrando-se 0
mais adequado também para o servico publico (ABRUCIO, 1997). O ideario burocratico
weberiano é considerado ultrapassado para a realidade econémica e social do mundo
contemporaneo. Diversos paises passam a introduzir, em maior ou menor escala, padrdes
gerenciais na administracdo publica, baseados em padr@es da iniciativa privada.

De acordo com Torres (2004), a administracdo gerencial nasce nas experiéncias da
Inglaterra, com a ascenséo de Margareth Thatcher em 1979 e, nos Estados Unidos, com Ronald
Reagan, a partir de 1980, com a preocupacdo fundamental de reducdo dos custos e o0 aumento da
eficiéncia da administracdo publica.

Depois de Inglaterra e Estados Unidos, os padrdes gerenciais sdo introduzidos em
outros paises do mundo anglo-saxao (Australia e Nova Zelandia) e posteriormente nos paises da
Europa continental e no Canada (ABRUCIO, 1997). Porém, a implantacdo do novo modelo néo
ocorre de forma homogénea, pelo contrario, cada pais tem uma experiéncia propria de reforma

do aparelho estatal, de acordo com a sua histéria e cultura administrativa.
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Os neoliberais criticam a burocracia pablica porque entendem que essa negligencia o
interesse publico, privilegiando os interesses particulares de seus membros. Ademais, ela é
perdularia com os recursos publicos e ndo promove o alcance de resultados sociais relevantes,
pois a implantacéo de politicas publicas ocorre da forma mais conveniente para os interesses da
propria maquina publica (ARAGAO, 1997).

Para Osborne (1995), os governos burocréticos que se desenvolveram durante a Era
Industrial fizeram grandes realizagGes, mas com o tempo foram se tornando ineficientes e ndo
acompanharam as mudangas da sociedade moderna. A burocracia hierarquica e centralizada
concebida nas décadas de 1930 e 1940 ndo funciona mais na sociedade do conhecimento dos
anos 90. Isso ndo significa, porém, que as instituicdes burocraticas devam ser totalmente
extintas. Osborne (1995) cita o caso da seguridade social norte-americana, que funciona bem,
porgue atua em um ambiente estavel, realiza tarefas relativamente simples e padronizadas, de
modo que a qualidade ndo é uma guestdo critica.

O novo modelo ndo rompe totalmente com o modelo burocratico. Muitas das
caracteristicas da burocracia sdo preservadas, tais como: estruturacdo de carreiras, mecanismos
de protecdo dos servidores contra perseguicdes politicas, estruturas de controle interno e
externo, procedimentos estruturados para compras e contratagdo de servicos e elaboracéo e
manutencdo de documentos oficiais (COSTIN, 2010).

Torres (2004) também salienta que o modelo gerencial torna a administracdo publica
mais compativel com técnicas inovadoras da administracdo de empresas. Nesse modelo, 0
controle € baseado nos resultados e o foco € o cliente/cidadéo.

A melhoria da qualidade na prestacdo dos servigos publicos, tendo como objetivo
beneficiar o cidaddo, é uma das grandes mudancas promovidas pelo novo modelo.

A administracdo gerencial (COSTA, 2008, p.863) possui varias denominagdes que a
identificam, sendo que alguns autores mantiveram os nomes originais em inglés: newpPublic
management — NPM (COSTA, 2008, p.867; MATIAS-PEREIRA, 2008, p. 62; ARAGAO,
1997, p. 122) e managerialism (ABRUCIO, 1997, p. 7; ARAGAO, 1997, p. 119), enquanto
outros trabalham com termos traduzidos: administracdo publica gerencial (PAES DE PAULA,
2005, p. 37; BRASIL, 1995, p.15; BRESSER-PEREIRA, 1997, p. 79), gerencialismo
(ARAGAO, 1997, p. 118), modelo gerencial (ABRUCIO, 1997, p. 7; ARAGAO, 1997, p. 119;
BRASIL, 1995, p.18), nova administracdo publica (BRESSER-PEREIRA, 1997, p. 80), nova
gestdo publica (COSTIN, 2010, p. 33) e pos-burocratico (COSTIN, 2010, p. 31). Para Secchi
(2009) existem dois modelos distintos: a administragdo publica gerencial (APG), iniciada no
governo inglés, e o governo empreendedor (GE), iniciado nos Estados Unidos da América.

De acordo com Costa, a designacdo de administragdo gerencial ¢ “um infeliz pleonasmo

nascido de uma traducéo inadequada da new public management” (COSTA, 2008, p. 867).
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Abracio (1997) destaca que 0 modelo gerencial foi se modificando durante as décadas
de 1980 e 1990. Dessa evolucdo, surgiram trés principais tendéncias, que sdo o modelo
gerencial puro, o consumerism e o public service orientation (PSO).

O modelo gerencial puro tem como eixo principal o conceito de produtividade ou a
busca pela eficiéncia, tendo sido o primeiro a ser implantado na Inglaterra e nos Estados Unidos
(ABRUCIO, 1997).

De acordo com Rua (1997), o modelo gerencial puro foi importado diretamente do setor
privado e, por ser totalmente apolitico, mostrou-se inadequado para a administracdo publica.
Esse modelo caracteriza-se por ter uma concepgéo estritamente econdémica baseada na eficiéncia
operacional, avaliacdo de custos e beneficios, busca pela maior produtividade e completa
separacao entre politica e administracéo.

A énfase na eficiéncia pode ter como resultado direto a diminuicdo dos custos dos
servicos, porém, pode levar a uma indesejada reducdo da qualidade desses mesmos servicos.
Por isso as varidveis econdmicas ndo devem ser 0s Unicos meios para a avaliacdo dos servigos
prestados pela administragdo publica.

Tanto na administracdo publica como na administracdo privada é possivel medir a
qualidade de um produto ou servigo por meio de instrumentos relacionados a eficiéncia e
eficicia. No entanto, como destaca Abrucio (1997), na area pUblica existem valores, tais como
equidade e justica, que ndo podem ser avaliados pelos conceitos da administracdo gerencial.

Entre as principais caracteristicas da administracdo publica gerencial, Costin (2010, p.
35) destaca:

- sistemas de gestdo e controle centrados em resultados e ndo mais em
procedimentos;

- maior autonomia gerencial do administrador publico;

- avaliagdo de resultados como pecas-chave para identificar politicas e
servigos publicos efetivos;

- estruturas de poder menos centralizadas e hierarquicas, permitindo maior
rapidez e economia na prestagdo de servicos e a participa¢do dos usuarios;

- contratualizagdo de resultados a serem alcancados, com explicitacdo mais
clara de aportes para sua realizacéo;

- incentivos ao desempenho superior, inclusive financeiros;

- criacdo de novas figuras institucionais para realizacdo de servigos que ndo
configuram atividades exclusivas do Estado como PPP (parcerias publico-
privadas), OrganizacBes Sociais e Oscips (organizacfes da sociedade civil de
interesse publico) que podem estabelecer parcerias com o poder publico.

5.1 A administracdo publica gerencial na Inglaterra
O governo conservador inglés de 1979 assumiu a reforma administrativa como uma de
suas prioridades e decidiu instituir os principios do gerencialismo com o objetivo de aumentar a

eficiéncia e a efetividade dos servicos publicos (MACEDO, 1997).
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Abracio (1997) identifica nas palavras de ordem da primeira-ministra inglesa Margareth
Thatcher “rolling back the state”, a clara inteng¢@o de diminuir o tamanho do Estado devolvendo
atividades governamentais para a iniciativa privada por meio de privatizagoes.

Foram identificadas trés fases no processo de reforma administrativa inglés. A primeira
fase vai de 1979 a 1982 e caracteriza-se pela tentativa de reducdo de despesas. Houve demissdo
de servidores e foram criados grupos de trabalho ministeriais para racionalizar gastos e eliminar
desperdicios (MACEDO, 1997).

O programa financial management iniciative enfatizava a necessidade de delegacéo e de
maior transparéncia das informagOes. Para isso foram criados sistemas informatizados nos
diversos departamentos do governo (PAES DE PAULA, 2005).

Durante a segunda fase (de 1982 a 1987), o governo passou a enfatizar a eficiéncia em
detrimento da economia de recursos. Foi implantado um sistema de avaliagdo com metas
individuais de desempenho, um sistema de remuneracgao proporcional ao rendimento individual
e iniciou-se um processo de privatizacdo de servigos publicos. Também foram criados sistemas
de controle de custos, metas e meios para alcan¢a-las (MACEDO, 1997).

O programa Next Steps tinha por objetivo separar as atividades de planejamento das
atividades de execugdo. Por isso, foram criadas agéncias executivas e houve uma maciga
terceirizacdo de servigos publicos (PAES DE PAULA, 2005).

A saida institucional para a definigdo de responsabilidades, tanto para as agéncias como
para os funcionarios publicos, foi a adocdo da administracdo por objetivos e da avaliacdo de
desempenho. Em primeiro lugar sdo definidas as metas a serem alcancadas e posteriormente sdo
feitas comparag@es entre os resultados obtidos e os esperados (ABRUCIO, 1997).

Na terceira fase (de 1987 a 1990), intensificou-se o uso de mecanismos tipicos de
mercado e houve maior desconcentragdo na prestacdo de servicos, direcionando-o0s para 0
consumidor (MACEDO, 1997).

A partir de 1981, teve inicio o programa Citizen’s Charter. Trata-se de documentos com
informacdes para 0 usudrio a respeito dos padrfes esperados para a execucdo dos servigos, seus
custos, recursos disponiveis e definicdo de responsabilidades. Além disso, foram feitas
consultas sistematicas aos usudrios sobre a qualidade dos servicos. Em 1995 existiam 39
charters sobre 0s principais servigos publicos (MACEDO, 1997).

De acordo com Macedo (1997), as medidas tomadas pelo governo inglés seguiram o
caminho do gerencialismo e tiveram como consequéncia a reducéo da presenga do Estado e uma
mudanca de paradigma de um Estado provedor para um Estado regulador. Porém, é preciso
levar em consideracdo as especificidades daquele pais e o fato de que a reforma deve ser vista
COMO UM Processo continuo, com avangos € recuos.

Para Abrucio (1997), o principal éxito do modelo gerencial puro é a elevagdo da

consciéncia da burocracia sobre 0s custos das politicas publicas.
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O modelo gerencial puro, apesar de trazer para a discussdo a questdo dos custos dos
servicos e buscar a eficiéncia operacional, recebeu muitas criticas por ndo levar em
consideracdo as especificidades do setor publico. Por isso, o modelo gerencial passa a se
preocupar em atender as demandas dos consumidores. E o chamado consumerism (ABRUCIO,
1997).

Nessa nova fase do gerencialismo, passa-se a adotar uma estrutura de contratagdo de
servigos publicos. Esse modelo pressupde a existéncia de concorréncia entre os fornecedores
dos servicos, de modo que o consumidor pode optar pelo servico de maior qualidade
(ABRUCIO, 1997).

De acordo com Abrucio (1997), o consumerism também foi criticado, principalmente
pelo fato de tratar o usuario do servigo publico como um consumidor. Afinal, o0 modelo de
competicdo pode levar um grande nimero de consumidores a escolher um mesmo fornecedor,
que recebera mais recursos, porém tenderd a perder a qualidade de seus servigos ou produtos em
fungdo do crescente aumento da demanda. Por outro lado, o fornecedor com menor qualidade
perdera recursos e tera consumidores cada vez mais insatisfeitos.

Outra critica em relagdo a contratualizacéo é o fato de que nem sempre 0s consumidores
podem escolher o prestador do servico, seja por questes de facilidade de acesso, seja porque
em alguns casos ndo h& possibilidade de escolha, como no caso dos servigos policiais
(ABRUCIO, 1997).

O Public Service Orientation (PSO) surge como alternativa para os problemas
enfrentados pelo modelo gerencial puro e pelo consumerism. Para Abracio (1997), o PSO muda
o enfoque do consumidor, que tem referéncia individual, para o de cidaddo, que possui uma
referéncia coletiva de participacdo relacionada a direitos e deveres. Além disso, 0 PSO resgata o
conceito de esfera publica, vista como um local de participacdo, aprendizagem e debate publico.

O PSO também repensa a questdo da competicdo entre as agéncias publicas e destaca a
possibilidade de cooperacdo entre os prestadores de servico, de modo a garantir o principio da
equidade (ABRUCIO, 1997).

5.2 A Administracdo publica gerencial nos Estados Unidos

De acordo com Paes de Paula (2005), o movimento gerencialista nos Estados Unidos se
manifestou pelo culto a exceléncia e pela cultura do management, que enfatizava a visdo do
individuo como empreendedor, crenga em tecnologias gerenciais modernas e culto aos simbolos
de exceléncia estimulados pela indUstria de consultores e escritores da administracao.

Na implantacdo do modelo gerencial puro, o governo Reagan nao conseguiu reduzir os
gastos sociais e com pessoal. Para Abrdcio (1997), um dos entraves para a implantacdo do

modelo gerencial puro nos Estados Unidos foi o fato de, ao contrario do governo britanico, o
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governo norte-americano € extremamente descentralizado e o poder local goza de grande
autonomia.

A saida para atenuar os problemas financeiros do governo federal foi a diminuigdo das
transferéncias de recursos para os estados e municipios. Como consequéncia, 0s governos locais
tiveram que inovar em suas administracdes (ABRUCIO, 1997).

No inicio da década de 1980, prefeitos e governadores se viram sob forte presséo fiscal
e passaram a desenvolver formas alternativas para a prestacéo de servigos publicos que incluiam
parcerias com o setor privado e competicdo entre os fornecedores de servicos (OSBORNE,
1995).

Na década de 1990 o movimento gerencial ganha forca na administracdo publica com a
publicacdo do livro ‘Reinventando o Governo’, de Osborne e Gaebler (OSBORNE, 1995). Os
autores defendem a faléncia da organizacdo burocratica e exaltam experiéncias inovadoras
caracterizadas pela competicdo entre os prestadores de servigos publicos, transferéncia do
controle das atividades publicas para a comunidade, orientacdo para objetivos e foco nos
resultados (PAES DE PAULA, 2005).

Em seu livro, Osborne (1995) apresenta e detalha, em dez capitulos, os principios
fundamentais para um novo modelo de governo. De forma resumida, os principios sao:

1) Governo catalisador: que trabalha em conjunto com o setor privado e com
0 terceiro setor para a implementacéo das politicas publicas;

2) Governo que pertence & comunidade: que se abre para a participacdo dos
cidaddos e transfere o controle das atividades da burocracia para a
comunidade;

3) Governo competitivo: que promove a competicdo entre as organizagdes
publicas e também entre as organizacBes privadas para a prestacdo de
servicos publicos;

4) Governo orientado por missGes: que orienta-se por objetivos, pela misséo,
em vez de regras e regulamentos;

5) Governo de resultados: que financia resultados e ndo recursos, que define
objetivos e avalia os resultados alcangados;

6) Governo orientado ao cliente: que trata os usuarios como clientes, que
ouve o cidadao e se preocupa em servi-lo e satisfazé-lo;

7) Governo empreendedor: que investe para aumentar suas receitas em vez de
se concentrar nas despesas;

8) Governo preventivo: que planeja e atua preventivamente evitando o
surgimento de problemas;

9) Governo descentralizado: que descentraliza o poder de decisdo e promove
0 gerenciamento com participacéo;

10) Governo orientado para o mercado: que da preferéncia aos mecanismos
de mercado em vez de solucBes burocraticas (ABRUCIO, 1997; COSTIN,
2010; SECHI, 2009).

Entre as ideias inovadoras do livro, estd a mudanca de mentalidade em relacdo aos
sistemas orgamentarios tradicionais, pois eles ndo oferecem incentivos para que 0s
administradores publicos poupem ou ganhem dinheiro. Para Osborne (1995, p. 230), “Se os

administradores do or¢camento continuarem recebendo suas dotagdes, a despeito das conquistas
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de seus departamentos, muito provavelmente ndo desperdicardo tempo tentando empreender
estratégias para fazer mais dinheiro”.

Para Abracio (1997), o governo catalisador reformula a relagcdo entre cidaddos e
governo, que deixa de ser de dependéncia e passa a ser baseada em parcerias.

O livro deu origem a um movimento denominado “Reinventando o governo”, também
conhecido por “governo empreendedor” (SECHI, 2009), que recebeu criticas por ndo tratar de
todos os problemas relativos ao Estado. Para Paes de Paula (2005), os autores tratam da ideia da
participacdo comunitaria na execucdo dos servigos publicos, mas ndo mencionam a insercao
social na formulacdo das politicas publicas. Abricio (1997) destaca que o livro faz uma simples
enumeracdo de casos de sucesso e ndo apresenta um arcabouco tedrico para a implantacdo das
reformas no setor publico.

A enumeracdo de casos de sucesso estimula os administradores publicos a buscarem
solugbes para seus proprios problemas, pois sdo casos reais de superacdo de dificuldades e
mudanca de paradigma em relagdo ao papel do governo. Por outro lado, a auséncia de analise de
casos de insucesso torna dificil a identificagdo das condicOes e varidveis que tornam possivel a

implantacdo de um novo modelo.

5.3 A implantagdo do modelo gerencial no Brasil

Em 1995, com a apresentacdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado —
PDRAE (BRASIL, 1995), a administracdo publica brasileira passa por outra grande reforma. O
novo plano se propunha a implantar a administragdo publica gerencial em substituicdo ao

modelo burocrético.

O aparelho do Estado é composto por um ndcleo estratégico, um corpo de funcionarios
e uma forca militar/policial. Também no aparelho do Estado é possivel visualizar quatro setores
com diferentes fungdes e formas de organizacdo: nucleo estratégico, atividades exclusivas,
servicos ndo exclusivos e producdo de bens e servigos para 0 mercado (BRASIL, 1995;
BRESSER-PEREIRA, 1996; COSTIN, 2010).

O ndcleo estratégico é o setor de decisOes estratégicas, de formulagéo, implantacéo e
fiscalizacdo da execucdo de politicas publicas. Também compreende a criacdo de leis e o
julgamento de questBes legais. Corresponde aos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
além do Ministério Publico (BRASIL, 1995).

No setor de atividades exclusivas, sdo prestados os servigos que s6 o Estado pode
realizar. S&o os servicos vinculados ao poder de policia, tais como regulamentacéo, fiscalizacao,
policia, cumprimento de normas sanitarias, cobranca de tributos, servi¢os de transito etc.
(BRASIL, 1995).

No setor de servi¢cos ndo exclusivos, o Estado atua, mas ndo possui 0 monopdlio desses
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servicos. As organizacGes publicas ndo estatais e as organizacfes privadas concorrem com 0
Estado para a execucao desses servicos. S8o servigos relacionados as areas de cultura, educacao,
salde e pesquisa, entre outros, prestados por museus, universidades, escolas, hospitais e que ndo
podem ser transformados em atividades meramente lucrativas (COSTIN, 2010).

Por fim, o setor de producdo de bens e servicos para 0 mercado caracteriza-se pelas
atividades econémicas que visam lucro, mas que permanecem no aparelho do Estado por
questdes estratégicas. Sdo atividades monopolistas por natureza ou areas em que o setor privado

ndo tem interesse em investir (COSTIN, 2010).

Ainda de acordo com o Plano Diretor (BRASIL, 1995), no nlcleo estratégico deve
haver um misto de administracdo burocrética e gerencial, enquanto nos demais setores é

recomendavel a adogao da administracdo gerencial.

No nucleo estratégico, prevalece o principio da efetividade: as decisGes devem ser
tomadas com correcdo e devem ser implantadas com seguranga. Ja nos demais setores, 0 mais
importante é a eficiéncia, ou seja, hd uma grande preocupacdo com a qualidade e com os custos
dos servicos prestados a populacdo (BRASIL, 1995).

Existe também uma distingdo importante em relacdo a forma de propriedade. O Plano
considera a existéncia de trés diferentes formas: a propriedade estatal, a propriedade privada e a

propriedade publica ndo estatal, conforme apresentado no Quadro 2.

Quadro 2: Formas de propriedade

pfgg;?: dg?je Descrigéo Setor do Estado
. Nucleo estratégico e
Estatal Propriedade do Estado Atividades exclusivas
Privada Pr_opriedade dos individuos e organizacdes Proo!ugéo de bens e
privadas servigos para o0 mercado
Pablica nio Orgar)iza(;c“)es sem fins lucrativos, ndo sé~0 de _ ) _
estatal propriedade de uma pessoa ou grupo e sdo Servicos ndo exclusivos
voltadas para o atendimento do interesse publico.

Fonte: Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (1995, p. 43)

O nucleo estratégico, além dos instrumentos tradicionais de formulacdo de politicas
publicas, elaboracdo de leis e emissdo de sentencas judiciais, usara o contrato de gestdo a ser
formulado com as entidades executoras das politicas publicas (BRESSER-PEREIRA, 1996).

As atividades exclusivas de Estado serdo organizadas por meio das agéncias autbnomas,
que terdo seus objetivos e indicadores de desempenho formulados por meio dos contratos de
gestdo. Esses contratos também serdo formulados com as organizagfes sociais, para execugao
dos programas e projetos do setor de atividades ndo exclusivas (BRESSER-PEREIRA, 1996).

A propriedade publica ndo estatal pressupbe uma parceria entre o Estado e as

organizagdes sociais para a execucdo das atividades ndo exclusivas. As organizagbes sociais
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recebem transferéncias publicas e terdo suas atividades controladas pelo mercado, pela cobranca
dos servicos, e também pelo Estado, por meio dos conselhos de administracdo e pelo
acompanhamento dos contratos de gestdo (BRESSER-PEREIRA, 1996).

Por fim, o setor de producgdo de bens e servigos para 0 mercado devera ficar nas maos
do setor privado. Esse principio, porém, ndo ¢é absoluto para todas as situagdes. As situacdes de
monopolios naturais, setores monopolistas e setores estratégicos podem ser mantidos pelo
Estado ou devem passar por um criterioso processo de regulagdo (BRESSER-PEREIRA, 1996).

De acordo com Torres (2004), a reforma iniciada em 1995 colecionou sucessos e
fracassos e ainda ndo esta completa. Entre os sucessos, 0 autor destaca: a Lei 9.649, de 1998
(agéncias executivas), a Lei 9.637, de 1998 (organizacfes sociais), a criagdo de agéncias
reguladoras, o uso intensivo de tecnologia da informacdo. Os principais problemas e desafios
sdo: a reforma perdeu félego com a extingdo do MARE, a necessidade de regulamentacdo de
varios artigos da Constituicdo Federal, o fracasso da implantagdo de organizagdes sociais, a
auséncia de um sistema de avaliagdo de desempenho e a necessidade de mudanca cultural da
mentalidade dos servidores publicos.

O modelo gerencial também sofre criticas de diversos autores. Para Paes de Paula
(2005), o modelo gerencial ndo rompe com o neopatrimonialismo, em que 0s burocratas se
apropriam da esséncia do Estado, e nem com as tendéncias autoritarias da gestdo publica
brasileira, pois a administragdo publica continua a excluir a participagdo social. Em relagéo a
privatizacdo, a autora destaca que ‘“nem sempre a diminuigdo dos gastos do governo gerada pela
transferéncia da prestagdo de servicos publicos pelo setor privado resulta na redugdo das tarifas
e na melhoria da qualidade dos servigos para os cidaddos” (PAES DE PAULA, 2005, p. 68).

Para Bagattolli (2010), as reformas estruturais promoveram um crescimento econdmico
irrisorio e passageiro em toda a América Latina, pioraram os indices de desenvolvimento,
provocaram a deterioracdo do servico publico e 0 aumento da sua ineficiéncia.

No sentido oposto, Abrdcio (1997) destaca que o PDRAE é um grande avango, pois
parte da experiéncia internacional aponta para a necessidade de construcdo de uma

administracdo publica condizente com as mudangas ocorridas no mundo.

5.4 Impactos sociais

Os impactos sociais resultantes da implantacdo do modelo gerencial em alguns paises
foram a preocupagdo com a oferta de servigos publicos de boa qualidade e a busca por maior
eficiéncia. Os servicos passaram a ser periodicamente avaliados pelos usuarios, que também
podem obter informacdes a respeito dos padrdes de desempenho esperados e custos de cada

Servigo.
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O controle baseado em resultados, e ndo mais em processos, possibilitou maior
autonomia e flexibilidade para os gerentes, que podem buscar solugdes inovadoras e orientadas
para 0s anseios dos cidad&os.

As parcerias, com entidades da iniciativa privada e com organizacbes ndo
governamentais, destinadas para o desenvolvimento de atividades ndo exclusivas do Estado
propiciou maior concorréncia entre os fornecedores de servicos e a busca por qualidade e
efetividade. Além disso, 0 governo passou a se preocupar mais com a transparéncia e com o

controle social exercido pelos cidaddos.

6 Administragéo societal

De acordo com Paes de Paula (2005), a nova administracdo publica ndo reduz os custos
governamentais da forma que se esperava e centraliza o poder de decisdo no nucleo estratégico
do governo. Além disso, 0 excesso de autonomia e poder discricionario dos burocratas para a
tomada de decisdo pode gerar conflitos entre os interesses dos gerentes publicos e as metas do
governo, além de aumentar os riscos de corrupg&o.

Por isso, a autora defende a busca por um novo modelo de desenvolvimento baseado na
concepcao participativa e deliberativa da democracia.

A vertente societal surge na década de 1980 e tem sua origem na tradicdo mobilizatdria
brasileira das décadas de 1960 e 1970, que se consolidou com a criacdo de organiza¢fes nao
governamentais, movimentos populares, movimento sindical, movimentos pastorais e partidos
politicos de esquerda. Desses diversos movimentos surge a ideia de implantacdo de um projeto
politico que possa ampliar a participacdo dos atores sociais na definicdo da agenda politica
(PAES DE PAULA, 2005).

Portanto, para a vertente societal, a reforma do Estado ndo é somente uma questdo
administrativa, mas sim um projeto politico voltado para um maior controle social sobre as
acOes governamentais (PAES DE PAULA, 2005).

Entre os exemplos desse modelo, que envolvem a elaboragdo de novos formatos
institucionais de modo a possibilitar a participacdo dos cidaddos nas decisdes publicas, estdo os
conselhos gestores de politicas publicas, os foruns teméticos e o orgamento participativo (PAES
DE PAULA, 2005).

Essa vertente enfatiza a necessidade da descentralizacdo do processo decisorio, de
forma a ampliar o papel dos cidaddos nas decisdes publicas. Porém, o modelo ainda néo
apresenta solucdes para as questdes relativas ao desenvolvimento.

Paes de Paula (2005) reconhece que as experiéncias da vertente societal ainda s&o locais
e fragmentadas. S8 manifestagBes que geram subsidios para a reflexdo, mas precisam ser

articuladas para a criacdo de um projeto global de reforma do Estado.
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6.1 Principais caracteristicas dos modelos administrativos

Cada um dos quatro modelos administrativos apresentados nesse artigo possuem
caracteristicas peculiares relativas a seus principios e praticas na forma de administrar, que
resultam em acgdes concretas com diferentes impactos para toda a sociedade.

Apesar da complexidade e das diferentes abordagens de cada um dos modelos nos
diversos paises em que foram implantados, € possivel sintetizar as principais caracteristicas de
cada uma das abordagens para que se possa compara-los por meio de algumas variaveis. Nesse
sentido, 0 Quadro 3 apresenta um resumo das principais caracteristicas dos modelos
administrativos apresentando os principais aspectos, forma de ocupacéo dos cargos publicos e

impactos sociais resultantes.

Quadro 3: Resumo dos principais modelos administrativos

Modelos Patrimonialista Burocrético Gerencial Societal
XA g x . A Controles baseados nos
N4o ha distingéo entre | Formalismo, divisdo do resultados Participacio do
Principais 0 pablico e o privado; | trabalho, em reendédorismo cidadég r?a
as, ectzs 0 Estado é impessoalidade, des?:entraliza 40 ’ formulagdo de
P considerado hierarquia, controles . Gdo, . ¢ P
ronriedade do rei riidos de meios parcerias com empresas | politicas publicas.
prop ' 9 ' e terceiro setor.
Forma de - L . L
ocupagio Troca de favores, Meritocracia, sistema de | Meritocracia, sistema de
dosrz:ar 0s nepotismo, amizade, carreiras, qualificacéo carreiras, qualificacéo Né&o abordado.
publicogs lealdade politica. técnica e especializacdo. | técnica, produtividade.
Ampliacéo da agdo do
O aparelho do Estado | Estado, Foco no cidaddo e na
existe para atender o profissionalismo, qualidade do servico Maior controle
Impactos soberano, néo ha prestacdo de servigos de | publico, preocupacao . ~
L ~ a social sobre as agdes
sociais preocupagdo em forma impessoal e com os custos dos .
. . - governamentais.
prestar bons servicos padronizada. Governo Servicos e coma
para a populagdo. deve prestar conta sobre | transparéncia.
Seus atos.

Fonte: elaboragéo propria

7 Concluséao

As reformas ocorridas na administracdo publica em diversos paises a partir da década de
1980 ndo ocorreram por acaso. Elas revelam a necessidade de mudangas no modelo de
administracdo para atender as necessidades dos cidaddos do Estado contemporaneo.

Para mudar, é preciso conhecer as alternativas existentes, seus pontos fortes, pontos
fracos e dificuldades enfrentadas por quem ja implantou a mudanca. Ao analisar os diversos
modelos, também é possivel avaliar a op¢do por uma mudanca radical, que provoque uma
ruptura com as préaticas vigentes ou pela adocdo de reformas incrementais, que apresentem
pequenos avancos cumulativos.

Mesmo ndo sendo considerados casos de total sucesso, €, em muitos casos, sendo
considerados processos incompletos, as reformas colocam na agenda publica a preocupacdo dos
governos em melhorar a qualidade da prestacdo dos servi¢os publicos. De acordo com Costa

(2008), ndo se pode avaliar as reformas administrativas em termos absolutos de sucesso ou
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insucesso. Excetuando-se as tentativas que ndo chegaram a produzir efeitos legais, cada uma das
reformas introduziu algum elemento novo que veio se agregar as praticas vigentes.

Independentemente do modelo a ser adotado, as reflexdes sobre o papel do Estado, suas
atribuicbes e formas de atuacdo estdo obrigando os governos de diversos paises a reverem suas
estruturas, diretrizes e processos de trabalho em busca de novos caminhos que conduzam a
modernizagdo e a uma prestacdo de servicos publicos com mais qualidade.

Apesar das varias reformas pelas quais o Brasil passou, ainda convivemos em maior ou
menor grau com os diversos modelos apresentados nesse artigo. Estamos no século XXI, mas
ainda convivemos com o clientelismo, o nepotismo, a impunidade para corruptos, o
favorecimento de pessoas e setores, entre outras caracteristicas tipicas do patrimonialismo, que
causam enormes prejuizos para a sociedade como um todo, principalmente para 0s menos
favorecidos.

Uma das consequéncias nefastas desse tipo de administragdo é o desenvolvimento de
uma cultura institucional e social baseada na forte presenca do Estado, no tratamento informal
de assuntos estatais, em que beneficios pessoais sdo obtidos por meio de troca de favores, onde
os mais favorecidos se apropriam de cargos e fungdes publicas para obtengdo de privilégios e
vantagens, enquanto os que se encontram na escala mais embaixo da pirdmide social sdo
tratados como suditos, sem direitos ou beneficios, que passam a se contentar com as poucas
benfeitorias e servigos que lhes sdo oferecidos.

A burocracia existe no Brasil desde a década de 1930, sabemos identificar seus
beneficios e falhas, mas ainda ndo conseguimos nos desvencilhar do excesso de regras e
controles, do formalismo, da ineficiéncia e da ma prestacdo de servicos. As disfuncdes da
burocracia causam um enorme prejuizo, pois causam aumento desnecessario da estrutura estatal,
diminuem a capacidade competitiva do Pais, obrigam pessoas e empresas a gastarem tempo e
dinheiro em atividades muitas vezes desnecessarias em vez de se ocuparem de atividades
produtivas.

A abordagem societal, surgida na década de 1980, se apresenta como uma alternativa
ainda incompleta, voltada para a ampliacdo da participacdo dos cidaddos nas decisfes politicas
por meio de novos arranjos institucionais. Mesmo ndo sendo um modelo pronto, a sociedade
contemporanea tem manifestado interesse crescente por essa nova abordagem da administragdo
publica, tendo em vista os clamores publicos por maior participacdo dos cidaddos na agenda
politica e por mais controle social sobre as agdes governamentais.

Por fim, a reforma administrativa de 1998, que tinha por objetivo implantar o0 modelo
gerencial no Brasil, promoveu vérias alteracGes constitucionais para tornar a administracdo
publica brasileira mais flexivel e eficiente. Muito foi feito, mas diversos dispositivos

constitucionais ainda carecem de regulamentacdo para que possam ter eficacia plena.
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Entre a excessiva interferéncia do governo na sociedade, proposta por alguns modelos, e
o Estado minimo defendido pelos adeptos da administracdo gerencial, o mais importante talvez
seja implantar um método de administragdo governamental que atenda aos anseios da sociedade,
como preconiza Osborne (1995),: “N&o necessitamos de mais governo ou menos governo:
precisamos de melhor governo”.

Para que tenhamos um governo cada vez melhor, necessitamos reconhecer 0s aspectos
negativos e positivos dos diversos modelos administrativos e planejar uma ampla reforma, que
venha a ser discutida com os diversos setores da sociedade e implantada com cautela, dadas a
sua complexidade e suas consequéncias tanto para a administracdo publica como para 0s
cidadaos.

De acordo com Rezende (2002), os reformistas sdo muito otimistas e ndo levam em
consideracdo as dificuldades de implementacéo. As reformas administrativas sdo mais lentas
que as reformas politicas e econdmicas, sofrem resisténcia dos setores-alvo das reformas, sdo
formuladas de maneira padronizada em organizagdes de grande diversidade e apresentam
grande incerteza de sucesso. Outra questdo crucial é a implantacdo de uma reforma
administrativa ao mesmo tempo em que o Estado executa medidas de ajuste fiscal, pois
enquanto a primeira evoca mais descentralizacdo e maior autonomia, 0 ajuste pressiona por
medidas centralizadoras, que possibilitam maior controle.

O processo de mudanga nas democracias modernas precisa ser construido com o apoio
de setores estratégicos e com o envolvimento dos cidaddos, maiores beneficiarios dos ganhos de
eficiéncia governamental. Trata-se de um problema complexo, capaz de gerar desequilibrios
institucionais e questionamentos de toda ordem, que podem levam ao abandono do projeto.

Diante das dificuldades, cabe aos reformadores entenderem que a reforma
administrativa ¢, na verdade, uma reforma politica de cunho administrativo. Em outras palavras,
trata-se de uma reforma estratégica, a ser apresentada como parte de um projeto politico de

reestruturacdo do papel do Estado em prol da melhoria da qualidade dos servigos publicos.
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